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2SVILUPPO E REGOLAZIONE
Sistemi e Processi di Pianificazione

Disciplina della Pianificazione e Governo del Territorio

Principali elementi caratterizzanti il processo
riformatore in corso
Può farsi risalire alla metà degli anni ’90 l’avvio del processo
riformatore che è ancora in corso e del quale potrebbe costi-
tuire un momento di rilievo (ma non da sopravalutare) la legge
quadro nazionale sul governo del territorio che, però, difficil-
mente entrerà in vigore nella corrente legislatura.
Di seguito si cercherà di individuare i principali elementi carat-
terizzanti il suddetto processo riformatorio alla luce in partico-
lare di analisi degli sviluppi che lo stesso ha avuto negli ultimi
anni (2003-2005).
Data l’economia del presente intervento, ci si limita a premet-
tere che già negli anni precedenti il suddetto avvio del proces-
so riformatore in considerazione da parte di molti degli “addet-
ti” era stata acquisita coscienza dei pesanti limiti di una piani-
ficazione rigida (in parte frutto di contrattazioni sottobanco che
avevano anche dato luogo a fenomeni di malcostume urbani-
stico), pianificazione rigida promossa in applicazione, sovente
distorta, della disciplina statale e regionale all’epoca vigente.
In parte le leggi ed ancor più delle stesse le prassi pianificato-
rie risultavano (e in parte ancora risultano) confliggenti con
alcuni principi che ben si possono, anzi si debbono far discen-
dere, dal principio costituzionale di buona amministrazione,
quali in particolare (ma non solo) il principio della processualità
della pianificazione, il principio di efficacia e quindi di necessa-
ria flessibilità della stessa e quello che può essere indicato
come il principio secondo cui le ipotesi di sviluppo si dovreb-
bero inverare nel corso del processo solo in seguito a verifiche
relative alla sostenibilità, da un lato, ed alla fattibilità, dall’altro,
degli interventi oggetto di esse.
Da molti venivano anche riscontrati e lamentati deficit di appli-
cazione del principio posto a tutela delle autonomie dall’art. 5
della Costituzione e del principio di partecipazione ampiamen-
te inteso (ovverosia come principio in applicazione del quale i
processi sono da aprire ad apporti della società civile ed a
concertazioni con gli operatori preordinate, però (si badi bene)
al perseguimento di obiettivi strategici chiaramente individuati
dalle amministrazioni.
Venivano paventati gli effetti dei contraccolpi rispetto alla pia-
nificazione rigida che si erano venuti a determinare, quelli che
aveva fatto configurare la deregulation.
Dagli addetti più attenti, al contempo, all’esigenza di promuo-
vere comunque un efficace esercizio delle funzioni di “governo
del territorio” e di applicare, comunque, però, anche, il meto-
do della pianificazione, veniva già all’epoca proposto di evita-
re, ovviamente, in primo luogo, la deriva della deregulation e di
promuovere un salto di qualità della disciplina della pianifica-
zione in termini di laicizzazione della stessa, in applicazione
anche ma non solo dei principi già sopra indicati.
Premesso in breve quanto sopra, i principali elementi caratte-
rizzanti il processo riformatore suddetto alla luce degli sviluppi
intervenuti negli ultimi anni possono essere in breve indicati
(inevitabilmente con approssimazioni) come segue.

Un processo riformatore che parte dal basso
In primo luogo è da osservare che ben può essere asserito che
il processo è partito dal basso o, in altri termini, che esso è
stato avviato con le varie leggi urbanistiche regionali approva-
te nel decennio 1995-2005 ed ha negli ultimi anni avuto un
accelerazione per iniziativa delle Regioni che, nel corso degli
stessi, hanno promosso organiche revisioni delle loro discipli-
ne legislative urbanistiche.

In breve si è avuto quello che può essere indicato come un
capovolgimento del rapporto tra legislazione statale e legisla-
zione regionale nell’ambito di un processo riformatore relativo
ad una delle materie di competenza concorrente.
Secondo un modello cui tutti si è portati a fare riferimento, una
riforma relativa ad una di dette materie dovrebbe essere pro-
mossa mediante una legge quadro contenente principi inno-
vatori al quale poi dovrebbero fare seguito conformi discipline
di dettaglio delle varie Regioni.
Ai modelli, come quello testé indicato, cui risulta agevole fare
riferimento, certo non deve essere prestato feticistico omaggio.
Importanti possono risultare le riforme promosse nelle suddet-
te materie dal basso, in forza di iniziative legislative delle
Regioni assunte non in un quadro di principi certi e finalizzate
anche (nella sostanza) al promuovimento della definizione da
parte dello Stato dei principi stessi.
Da parte di alcuni iniziative quali quelle in considerazione pos-
sono essere considerate “border line”, in quanto con esse si
configura, per l’appunto, il suddetto capovolgimento di rap-
porto ed in quanto possono, in alcuni casi, insorgere dubbi
sulla legittimità costituzionale delle nuove discipline legislative
regionali (che potrebbero essere considerate non conformi ai
principi della legislatore statale che ancora non sono stati
oggetto di revisione).
E’ subito da aggiungere che nel suddetto ultimo decennio ed
anche, quindi, negli ultimi anni, con riferimento ai quali prinvi-
palmente vengono fatte le presenti valutazioni, le innovative
legislazioni urbanistiche statali delle quali si discute non sono
state oggetto di contestazioni relative alla loro legittimità costi-
tuzionale da parte dello Stato od in sede giudiziaria.
Ciò potrebbe suggerire di affermare che le innovazioni non
sono risultate di portata rilevante.
Così non è.
Certamente gran parte delle suddette leggi regionali dell’ultima
generazione sono caratterizzate, in particolare, dal recepimen-
to della innovativa proposta INU avente ad oggetto la ben nota
articolazione della pianificazione urbanistica generale dei
Comuni in una fase strutturale e in una fase operativa.
L’economia del presente intervento suggerisce di non esperire
tentativi di illustrazione, in breve, della nuova disciplina della
pianificazione urbanistica contenute nelle suddette leggi urba-
nistiche regionali (rispetto alla quale presenta elementi di rile-
vante diversità la legge urbanistica lombarda, entrata in vigore
nella scorsa primavera).
Nella presente sede interessa, piuttosto, rilevare, a conclusio-
ne dell’indicazione di uno degli elementi caratterizzanti il pro-
cesso riformatore in considerazione, che in particolare la scel-
ta avente ad oggetto la suddetta nuova disciplina della pianifi-
cazione comunale è stata (insieme ad altre scelte fatte con le
leggi regionali suddette) mutuata, in termini di affermazione di
principi, con il progetto di legge urbanistico quadro approvato
dalla Camera dei Deputati nello scorso mese di giugno, che è
improbabile ma non è da escludere diventi legge, dopo la
necessaria approvazione da parte del Senato, prima della fine
della legislatura in corso.
E’ con riferimento anche, anzi principalmente a detta parte di
detto progetto di legge quadro, contenente i suddetti mutuati
principi, che si ritiene si giustifichi il ricorso a fini di qualificazio-
ne della riforma che si prospetta all’attributo “ricognitiva”.
Incidentalmente si rileva che su scelte che caratterizzano il
suddetto progetto di legge diverse da quella nella presente
sede in esame sono state e sono da manifestare, ad avviso di
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chi scrive, rilevanti perplessità.
Ritornando alle parti nelle quali vengono affermati gli stessi
principi enucleabili dalla più recente legislazione urbanistica di
diverse Regioni e che si possono far discendere dalla già
richiamata proposta INU, è da rilevare che comunque utile è
da considerare la ricognizione che si prospetta, in quanto
mediante essa si viene a creare, per la legislazione regionale e
per l’esercizio delle funzioni di pianificazione comunale, un
quadro di maggiore certezza.
Ciò vale anche quanto al ricorso all’applicazione di modelli
perequativi e compensativi prevista dalle suddette leggi regio-
nali e che, in concreto, si è già avuta in molti casi.

L’affermazione di una visione processuale della
pianificazione
Anche se, in apparenza, al centro dell’attenzione legislativa si
riscontrano sempre i piani, il processo riformatore in corso
risulta caratterizzato da un rilevante aumento di attenzione per
il processo.
Può affermarsi che incomincia a prevalere (come era auspica-
bile) una visione processuale della pianificazione.
Tale evoluzione in parte già si è configurata in forza dell’artico-
lazione della pianificazione generale in una fase strutturale e in
una fase operativa.
La processualità in considerazione è anche il necessario por-
tato del soddisfacimento delle vieppiù avvertite esigenze di
flessibilità, da un lato, e di verifiche sia di sostenibilità sia di fat-
tibilità degli interventi.
Inoltre essa risulta potenziata dalle disposizioni che consento-
no concertazioni e/o negoziazioni con gli operatori privati.
Nelle leggi regionali dell’ultima generazione non è per lo più
dato riscontrare molte “regole” relative al processo.
Come si è detto, sembra che al centro dell’attenzione siano
rimasti gli strumenti, i piani.
Indirettamente, però, dette regole risultano dettate dalle dispo-
sizioni, in forza delle quali le previsioni di massima dei piani

strutturali sono da assumere come ipotesi, che, come già si è
“en passant” rilevato, si possono inverare o meno alla luce
delle verifiche di sostenibilità e anche delle verifiche fattibilità,
delle quali ultime ben possono essere, in parte, strumento
anche le negoziazioni con i privati.
D’altronde è da rilevare che regole legislative e/o regolamenta-
ri dettagliate finirebbero con il mortificare le autonomie locali
che, in applicazione del principio di cui al punto successivo,
sono da valorizzare e con il limitare le sicuramente utili speri-
mentazioni delle Amministrazioni locali.

Scelte in applicazione del principio di sussidarietà
verticale
Sicuramente caratterizza il processo riformatore del quale si
discute e, in particolare, l’ultima fase dello stesso, quella degli
ultimi anni che è intervenuta a ridosso della riforma del titolo V
della Costituzione, un’intensiva applicazione del principio di
sussidarietà verticale.
Detta applicazione ha portato alla eliminazione di funzioni di
coamministrazione regionale relative ai piani urbanistici locali
per i quali risulta prevista, a seconda dei casi, l’autoappprova-
zione comunale, oppure, più che approvazioni, verifiche da
parte delle Province di coerenza con le scelte di pianificazione
di livello intermedio, oltre che con le scelte di pianificazione ter-
ritoriale regionale.
Anche con il progetto di legge quadro approvato dalla Camera
dei deputati si avrebbe una valorizzazione del ruolo di pianifi-
cazione delle amministrazioni comunali.
E’ da lamentare, però, l’omessa introduzione in detto progetto
di quelle che possono essere considerate “norme argine”
aventi la finalità di evitare o contenere perduranti comporta-
menti legislativi regionali che risultano invasivi di campi da
riservare alle autonome locali ed alle suddette sperimentazioni.
Si fa riferimento ad alcune leggi regionali degli ultimi anni che
presentano uno sviluppo regolamentare e con riferimento alle
quali si può parlare di normazioni “ipetrofiche” confliggenti con
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